AVRITZER, Leonardo & NAVARRO, Zander. (orgs.). 2003. A inovagdo democrética no Brasil : o
orcamento participativo. Sdo Paulo: Cortez.

O ORCAMENTO PARTICIPATIVOREVISITADO

JussaraReisPra

Olivro Ainovacéo democratica no Brasil: 0 orgamento participativo, organizado por Leonardo Avritzer e
Zander Navarro, € fruto de um esforco coletivo voltado a examinar, comparativamente, as experiéncias de
funcionamento do orcamento participativo (OP) em diversos municipiosbrasileiros e no estado do Rio Grande
do Sul. O pano de fundo das andlises desenvolvidas nos nove artigos que integram o livro em tela é a cidade
dePorto Alegre, local em que o OPfoi implantado pelaprimeiravez, como experiénciade participacdo popular,
em 1989, durante administracéo do Partido dos Trabalhadores (PT). Concomitantemente, 0 OP de Porto Alegre
€ apontado como fonte de inspiracdo para outros municipios brasileiros e mesmo para cidades da Europa e da
América Latina, que adotam modelos semelhantes ao porto-alegrense. O fio condutor que perpassa 0s
argumentos desenvol vidos nos textos apresentados € sintetizado no prefécio de Boaventura de Souza Santos,
guando confere ao orgamento participativo o caréter deinovacdo institucional, inspiradanaidéiade democracia
participativa e que busca vérias formas de articulagdo entre as democracias participativa e representativa.

A obraenglobareflexdestedricas e estudos de caso e estrutura-se em trés partes. Em todas as apreciacoes,
autores e autoras buscam analisar um conjunto de novas e variadas modalidades do orcamento participativo,
com o intuito de ir além do debate académico contemporaneo em que, conforme Avritzer, essa experiéncia
aparece como fruto da conexdo entre os seguintes elementos. “um aumento da participacédo na decisdo sobre
adistribuicdo de recursos orcamentérios; um aumento do acesso a recursos publicos e direitos; um aumento
da capacidade de decidir e uma certa capacidade de determinar aregra do processo deliberativo” (p.19).

O exame da relacdo entre teoria democrética e orgamento participativo, assm como das variagdes nos
model os de OP e dos resultados gerados pela adogéo desse tipo de modalidade de parti cipacdo popular, sdo o
movel dareflexdo que tem lugar na primeira parte do livro. A experiéncia do OP em Porto Alegre e em seu
entorno (regido metropolitana) € alvo de trés artigos que integram a segunda parte do livro. Finalmente, a
extensdo do orcamento participativo, considerado seu funcionamento em pequenos municipios rurais, no
ambito do estado do Rio Grande do Sul, nacidade de Chapecd (interior de Santa Cataring) e nacidade do Recife
(Pernambuco), é objeto de estudo dos quatro artigos que compreendem aterceira parte da obra.

Osdoisartigosdaprimeira parte el aboram umareflexao tedrica sobre o OP e examinam aspectosrel ativos
ao seu funcionamento, visando a estabel ecer algumas das linhas gerai s que norteiam os estudos subseqiientes.
O primeirodeles, intitulado “ O orgamento participativo eateoriademocratica: um balanco critico”, de Leonardo
Avritzer, parte de uma breve descri¢ao sobre o alcance do OP em termos geogréficos, registrando a sua
expansao paraumacentenade cidades brasileiras e, em menor quantidade, paralocalidades européias el atino-
americanas. Ao lado disso, o autor adverte que emboramuitas del asreivindiquem parasi asimilaridade com o
experimento porto-alegrense, no caso galcho, no decorrer de mais de uma década de experiéncia, seu
desenvolvimento demandou vari as adaptagdes que resultaram em umacomplexa* engenhariade participacao”.
Sendo assim, mesmo real cando asuaimportanciaparafortalecer ademocracialocal, frisaque promover asua
expansao ou repeti-lo em outros ambientes ndo étarefasimplesderealizar. Paraefeitos dos estudos constantes
no livro, propde a definicdo do OP como uma forma de “rebalancear a articulagdo entre a democracia
representativae ademocraciaparticipativa’ (p.14), com base em quatro elementos: 1) cessdo de soberaniapor
quem detém o poder representativo local; 2) reintroducdo de elementos de participagéo local (assembléias
regionais, conselhosetc.), combinando-se ai métodos de democracia participativa; 3) auto-regul agéo soberana,
a partir da definicdo de regras e procedimentos pelos participantes do OP e 4) reversdo das prioridades de
recursos publicos locais em prol das popul agdes mais carentes.

Antes de passar a andlise dos outros estudos reunidos no livro, é pertinente fazer mais uma mencéo ao
texto de Avritzer, jaque €l einscreve-se como introdutdrio aos trabal hos subseqiientes. A referénciadiz respeito
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a0 que o autor destacacomo as quatro categorias que se mostram necessarias aexisténciado OP: 1) avontade
politica do partido que detém o poder; 2) a densidade associativa que corresponde ao grau de coesdo e de
organizacdo da sociedade ou comunidade; 3) os elementos do desenho institucional e 4) a capacidade
administrativaefinanceiraparaimplantar aproposta. Com base nessas categorias, assim como nas principais
analisestedricasfeitas acercado OP naexperiénciade Porto Alegre e seu papel paraamudancados elementos
estruturais dapoliticabrasileira, sdo propostas para a analise questdes como: seraque o conjunto de situacdes
favoréveis(sociais, histéricase politicas) que contribuem parao bom funcionamento do OP em Porto Alegre é
condic&o necessaria parasuaadocdo em cidades com outras caracteristicas? Ou, como observa Boaventurade
Souza Santos (p. 9): “ Qual ainfluénciadaesca a(cidade grande, média, pequena; cidade/estado) paraque o OP
torne-se experiéncia exitosa? [...] Como se determina e avalia a qualidade, a quantidade e a autonomia dos
processos de participacdo e de deliberacgo? Em que condi¢Bes deve ocorrer aintervencao partidériaparaque
nado hajaperdade autonomiado movimento comunitario nem clientelismo?”’

Aindano primeiro segmento, o artigo de Brian Wampler sobre “ Orcamento participativo: umaexplicacdo
para as amplas variagcdes nos resultados’ propde-se a buscar resposta e explicacdo para as diferencas nos
resultados do OP. Com essaintencdo, parte dos seguintes questionamentos tedricos. como se deve conceituar
esse mecanismo? Que critériosutilizar paraavaliar os resultados obtidos pel o OP? Como explicar asvariagdes
nos seus resultados? Apds um breve exame do que denomina “base analitica’ para o entendimento das
principaisvariaveis quelevam ao sucesso ou fracasso dessas experiéncias, 0 autor conclui que“ osorgcamentos
participativos podem ser conceituados como um processo que produz transformagao social, como umainstituicao
democratica e como umainstituicdo inovadora de elaboracdo de politicas plblicas’ (p. 66). Acrescentaaisso
gue, dadas as mltiplas facetas apresentadas por instituicdes dessa natureza, as agendas de pesquisa devem
incluir outros indicadores, além dostradicionais, para que se possaidentificar o impacto causado pelo OP. A
partir do exame detemas rel acionados aracionalizacdo administrativa, ajusticaredistributiva, a capacidade de
investimento, ao papel da sociedade civil no processo participativo e resgatando experiéncias empiricas de
funcionamento do OP, o autor assevera que, se determinado programa apresentar fraco desempenho, sem
contar com o apoio daadministracdo local e de organi zagBes da sociedade civil, ndo € de estranhar se ele ndo
CONSeguir recuperar-se.

Na segunda parte do livro, em “O ‘orcamento participativo’ de Porto Alegre (1989-2002): um conciso
comentério critico”, Zander Navarro tece algumas criticas a estudos que anali sam esse mecanismo participativo,
ao elencar elementos que norteiam os debates sobre esfera publica e democracia deliberativa e ao questionar
oslimites daexperiénciado OP nacapital do estado galicho. Como atestado por Avritzer, referindo-seaobraem
tela, aavaliacdo de Navarro “ esta em tenséo com as andlises de Marquetti e Marcelo Silva, ainda quetrate de
uma questao semelhante, qual seja, a da qualidade dos processos de participacdo e de deliberacdo analisados
sob o ponto de vista dos atores que compdem o processo participativo” (p.27). A preocupacdo manifesta por
Navarro € de que um consideravel conjunto de pesquisas, em periodo préximo passado, tendendo mais a
idealizacéo e ao otimismo sobre 0 OP, ndo permitiu revelar “ as contradi¢cBes e impasses possiveis do processo
em desenvolvimento”. Todavia, o funcionamento cada vez mais automatizado desse mecanismo e o maior
conhecimento a seu respeito propiciaram, na opinido do autor, que se comegasse a apontar as falhas e os
limites de seu funcionamento. Tendo em vista esse impasse, sugere que “ os diferentes estudos contidos nesta
colecdo of erecem abundantes el ementos anal iti cos de correcéo de rota (bem como, por certo, de afirmagado de
muitos dos componentes do processo, cujaimplementacdo vem sendo bem sucedida)” (p.123). Ressalva, no
entanto, que“haum requisito crucial e decisivo paracomecar aromper com oslimitesmaisgerais que prendem
0 OP aumadimensdo bem menor do que suaimagem publica’ (idem).

Na seqiiéncia da exposi¢éo, o texto sobre “Participacéo e redistribuicdo: o orcamento participativo em
Porto Alegre”, de Adamir Marquetti, buscaidentificar, pelaevidénciaempirica, o sucesso obtido pelo experimento
em Porto Alegre, destacando o fato de seu funcionamento ter-se orientado a partir do desenvolvimento das
capacidades distributiva e administrativa naimplantaco das deliberacfes do OP. Paratal, avaliaacorrelacdo
existente entre o efeito distributivo do OP e a capacidade do Municipio em aumentar seu investimento em
servigos publicos, utilizando como exempl o 0 aumento na of erta de servigos como os de coletadelixo, nimero
de pontos de iluminagdo publica e a quantidade, em metros, de asfalto empregado para manutencéo ou
construcdo de novas vias. A partir da andlise realizada o autor corrobora os resultados obtidos em outros
estudos que chamam aatengéo parao cardter redistributivo do OP em Porto Alegre, por beneficiar regiGesmais
pobres dacidade com maiores deinvestimentos (per capita entre 1992 e 2000) e com um ndimero maior de obras
por milhares de habitantes (1989 e 2000).
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A investigacdo de Marcelo Kunrath Silva, sobre “A expansdo do orgcamento participativo na Regido
Metropolitana de Porto Alegre: condicionantes e resultados’, tem por objetivo analisar os fatores que
condicionam a implantacdo de processos de participacdo direta da populacdo na discussdo do orcamento
publico. Partindo da experiénciado OP de Porto Alegre, que considera exitosa, discute a disseminagéo desse
modelo para outros governos municipais e estaduais. Fundamenta a andlise empiricamente, propondo um
estudo comparativo entre o caso de Porto Alegre e o dos municipios de Alvorada, Gravatai e Viaméo (regido da
grande Porto Alegre). Tomapor base o ano de 1989, paraa capital galicha, e paraas outraslocalidades o ano
de 1997, momento deimplantacdo do OP nesses municipios. Comparando ared idade do mecanismo participativo
em cadaum dos locais emtela, o autor conclui que adiversidade dessas experiéncias variaem decorrénciade
configuracdes préprias, como fruto de articulagbes sociais, econdmicas, politicaseculturais. Issoimplicadizer,
segundo o autor, que asimplestransposi ¢ao de um formato de orcamento como o de Porto Alegre paraoutros
municipios ndo garante o éxito do empreendimento. Na verdade, diz ele, “como demonstra a andlise aqui
desenvolvida, asreceitas s6 se mostraram viavei s na medida em que adaptaram aos materiais, ferramentase
mao-de-obra local mentedisponiveis, osquaisimprimiram determinadas caracteristicas proprias aos processos
de OP que, em determinados aspectos, os diferenciam significativamente daquilo que era estabelecido no
modeloinicia” (p. 184).

O terceiro conjunto de textos — quatro no total — principia com o artigo “O OP em pequenos municipios
rurais: contextos, condi¢des deimplementacéo e formatos de experiéncias’, de Ana Claudia Chaves Teixeira.
Nesse estudo aautoraexaminacomo aexperiénciado OP tem-se disseminado em todo o pais, em especial nas
regifes Sul e Sudeste, e enumera algumas das dificuldades enfrentadas para o funcionamento em municipios
com menores indices populacionais. Para tanto, avalia dados de pesquisa nacional sobre orcamentos
participativos, comparando-os com os dos municipios de Icapui (CE), Medianeira e Serrandpolis do Iguacu
(PR). Nas palavrasdaautora, por meio daanadise“foi possivel perceber o quanto aorganizacdo da sociedade,
a vontade politica dos governantes e os recursos disponiveis de forma articulada tém impactos sobre as
dindmicasdo OP" (p. 214). Em vistadisso, umadas conclusdesaque chegaéade que dentre as* caracteristicas
mais marcantes adiferenciar pequenos municipios dos grandes, onde 0 OP foi constituido pela primeiravez,
parece ser amenor distanciaentre governantes e governados’ (idem). Ressalta, porém, que, se em municipios
menores ha mais facilidade de estabel ecer arelacéo entre sociedade e Estado, também ai “ € preciso observar
como o clientelismo e especial mente o personalismo sdo repostos quando daimplementacdo do OP” (idem).

ClaudiaFeres Fariasavalia, no segundo texto daultimaparte dolivro, o curto periodo de funcionamento do
OP no estado do Rio Grande do Sul, em artigo intitulado: “ Do conflito juridico ao consenso: uma versdo da
implementacdo do OP-RS’. Conforme a autora, aimplantagcdo do OP no estado foi marcada por umasérie de
conflitos entre o governo estadual, de um lado, e parlamentares, prefeitos e setores organizados da sociedade,
de outro, o que acabaria pondo em xeque a préprialegitimidade dessa modalidade de participacdo. A fatade
preocupacdo em alterar o desenho institucional do OP e de contar, no &mbito estadual, apenas com o apoio de
atores associados de organizagdes comunitarias, sindicatos, clubes de mées e alguns movimentos sociais, sdo
apontados no estudo dentre os motivos que contribuiram paraimpedir o pleno desenvolvimento daexperiéncia
do OP estadual. Mesmo assim, observa ela, “o esforco de reproduzir no contexto da politica estadual um
arranjo participativo bem-sucedido no nivel municipal desencadeou um processo de aperfei coamento do jogo
democratico com possiveis efeitos de justica distributiva que devem ser avaliados em trabalhos futuros’
(p. 245).

A terceirainvestigagdo, de Oscar José Rover, sobre* O orgamento participativo de Chapeco e suadimensio
rural”, apresentaum conjunto de el ementos parademonstrar adinamicade funcionamento do OP de Chapeco
(SC), visando a aprofundar o debate acerca da dimensdo rural dessa dindmica. O autor comega o estudo
tecendo alguns comentarios arespeito dahistériadaregido de modo aqualificar o contexto sbcio-econdmico
em gue se insere a pesquisa, destacando aluta dos trabalhadores do Municipio. A partir dai examinaaforma
como se estruturao OP em Chapecd, desde aprimeirafase de suaimplantagéo, em 1997, com vistasaidentificar
aspossibilidades, asinovagOes e oslimites que podem resultar daimplantacéo dessa experiénciade participacdo
popular na construcdo orcamentaria. Adverte que, quando se trata de considerar a participagdo como pega
fundamental para ampliar os “processos democréticos, especialmente em espagos locais’, sdo muitas as
respostas que se tem de encontrar no que compete a factibilidade dos processos participativos. Ao mesmo
tempo, considera que se ainda se verificam inadegquacfes no desenho institucional do OP naregido, incluindo
dificuldades na articulagéo das dinamicas de representacdo ou, ainda, enfrentamentos com préticas politicas
tradicionais, também é digno de notaque aimplantagdo do OP, em Chapecd, foi capaz de dinamizar atrocade
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experiéncias, de desenvolver a criatividade local e de permitir o debate de idéias — enfim, de abrir novos
espacos de participacdo e de acdo cidada.

Finalmente, o texto de Tarcisio da Silva, sob o titulo “Da participagdo que temos a que queremos. o
processo do orcamento participativo na cidade do Recife’, traz ao debate um experimento especifico de
participacao popular, que difere dos demais estudos de caso apresentados, por vériasrazdes. de umaparte, por
situar-se em uma das regifes do pais (Nordeste) que registra a menor a presenca de mecanismos dessa
natureza; de outraparte, por situar-se em um local com forte tradicéo de associativismo comunitério, sem que
isso setenharevertido em um tipo de organizag&o socia capaz de garantir a presenca efetiva de setoresmais
amplos da populagéo na gestdo da coisa publica. O caso do Recife, como mostra Tarcisio da Silva, também
expressa outras especificidades, dentre elas a predominancia do poder publico no processo de deliberacéo e
tomada de deci sies e afalta de autonomia politi ca dos segmentos sociais— marca daadministragéo municipal
gue propiciou aimplantacdo do OP (1993-1996) e da que a sucedeu (1997-2000). Para o autor, as mudancas
introduzidas pelaatual administracdo nametodol ogiae ho modelo do OP do Recife, baseadas no programade
Porto Alegre, sdo promissoras, em particul ar porque buscam ampliar o espago de participagéo dapopulagdo na
politicalocal. Nesse sentido, 0 autor mostra-se otimi staem rel agao ao andamento desse processo, ndo obstante
considere prematura qualquer andlise que pretenda, hoje, dimensionar os resultados daimplantagdo do novo
modelo de OP no Recife.

Como pode ser visto, o livro A inovagdo democrética no Brasil apresenta uma variedade de estudos e
constitui-se em esforgo singular no tratamento de um tema ao mesmo tempo inovador e polémico. Por esse
prisma, as distintas investigacBes desenvolvidas ao longo deste livro, ao problematizarem o fendbmeno do
orcamento participativo, sdo um convite parao(a) leitor(a) que seinteressapel o debate sobreformas alternativas
de participagao politicae de democracia.
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